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Valmiuslain kokonaisuudistus haamottaa:
mitd tapahtuu poikkeusolojen
maadadritelmalle?

Tuukka Brunila'

almiuslain (1552/2011) kokonaisuu-
distus (OM015:00/2022) on valmistu-
massa. Oikeusministerién arvion mu-
kaan hallituksen esitys annettaisiin eduskun-
nalle vuonna 2026. Kokonaisuudistus on ol-
lut valmiuslain puitteissa verrattain nopea pro-
sessi; alkuperdisen lain (1080/1991) valmiste-
lu aloitettiin jo 70-luvun loppupuolella — en-
simmiinen komiteamietint6 on vuodelta 1979
— ja nykyiseen lakiin (voimaantulo 1.3.2012)
johtanut uudistamisty$ aloitettiin vuonna
2003 (OM033:00/2003). Valmiuslain uudista-
misen on lihtékohtaisesti oltava hidas proses-
si, silld sen avulla saadetiin mahdollisuudesta
tehda poikkeuksia perusoikeuksiin poikkeus-
oloissa. Vaikeaa valmiuslain sddtdmisessd on
ollut erityisesti sen perustuslaillisuus. Koska
se delegoi lainsdddint6valtaa sekd laajentaa
poikkeusolojen mairitelmaa perustuslain vas-
taisesti, sen paivitykset ovat olleet — yrityksista
huolimatta — poikkeuslakeja.
Tdmanhetkinen kokonaisuudistus pyrkii
jalleen tekemadn valmiuslaista perustuslaillisen.
Viimeisimman muutoksen (706/2022) puit-
teissa perustusvaliokunta totesi olevan tirke-
a4, ”ettd oikeusministerién kdynnistimién val-
miuslain kokonaisuudistuksen yhteydessi tu-
lisi pyrkid kehittiméin valmiuslainsdddantod

siten, ettd se sovitetaan vastaamaan perustus-

lain vaatimuksia”.? Koska valmiuslailla mah-
dollistetaan oikeuksiin perustavasti puuttumi-
nen, uudistus ja siitd kiyty keskustelu koskee
koko yhteiskuntaa. Nykyisen valmiuslain val-
mistelun aikaan 2000-luvulla, erityisesti ennen
vuosien 2007-2009 finanssikriisid, poikkeus-
olot ja valmiuslain soveltaminen olivat aino-
astaan teoreettinen mahdollisuus. Nyt pande-
mian jilkeen, Vendjin hyokattyd Ukrainaan, il-
mastonmuutoksen kithtymisen my6td seka
Suomen yleisen turvallisuustilanteen merkit-
tavast heikennyttyd on paljon todennikdisem-
péd, ettd valmiuslakia tullaan my6s sovelta-
maan jatkossa. Tésti syysta siitd on kdytiva
keskustelua my6s kokonaisuudistusta valmis-
televan tydryhmin ulkopuolella.

Poikkeusolojen médritelmdn
kehittymisesta

Valmiuslaki on muodollisesti osa Suomen
valtiosddntod, silld se on sdddetty perustus-
lainsddtdmisjirjestyksessd sadntelemadn julki-
sen vallan kayttod.> Vaikka se on poikkeuslaki,
eikd sitd nimenomaisesti mainita perustuslais-
sa, silli on ollut vaikutus myds perustuslain
23 {:n poikkeusolojen midritelmazin. Alun pe-

rin paljon tiukempaa maéritelmdi poikkeus-

1 Kitjoitus on rahoitettu osana VNK:n Pandemiaktiisin opetukset (PAKO) -hanketta (https://sites.utu.fi/ pandemianopit/).

2 PeVL29/2022vp.,s. 12.

3 Jaakko Husa — Antero Jyrinki, Valtiosadntoikeus. Kauppakamari 2012, s. 70.
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oloista lavennettiin valmiuslain perustuslaillis-
tamisen edistdmiseksi.®

Kuten todettua, valmiuslain perustuslaillis-
taminen vaatisi varsinkin poikkeusolojen méda-
ritelmédn muuttamista. Valmiuslain 3 §:n mu-
kaan poikkeusoloja ovat 1) aseellinen hyékka-
ys ja sen valiton jalkitila, 2) aseellisen hyokka-
yksen uhka, 3) vieston toimeentuloon ja ta-
louselimain kohdistuva vakava uhka; 4) eri-
tyisen vakava suuronnettomuus ja sen viliton
jalkitila; 5) hyvin laajalle levinnyt vaarallinen
tartuntatauti; ja 6) yhteiskunnan toimintaky-
vyn vaarantava uhka yhteiskunnan elintirkeil-
le toiminnolle (niin kutsutut hybridiuhat).
Niistd erityisesti vieston toimeentuloon ja ta-
louselimaiin kohdistuva uhka on ollut perus-
tuslain kannalta ongelma, silld se on kansain-
vilisten sopimusten vastainen. KP-sopimus
kieltdd varsinkin vain taloudellisiin kriiseihin
petustuvat perusoikeuspoikkeukset.’

Valmiuslain toinen osa sddtid toimivaltuuk-
sista, joiden kdytt6d rajoitetaan vain tiettyihin
poikkeusoloihin sovellettavaksi.® Tillaisten
toimivaltasidnnésten soveltaminen edellyttia
poikkeusolon toteamista sekd sitd seuraavaa
kiyttoonottoasetusta, minki jilkeen kyseistd
toimivaltuutta voidaan soveltaa. Kiyttéonot-
toasetus on asetettava eduskunnalle kisiteltd-
viksi sen voimaan jadmisesti sekd sen voimas-
saoloajasta (6 §:n 3 mom.). Koska eduskun-
nalla ei ole roolia poikkeusolojen toteamises-
sa,” pitaa esimerkiksi Martin Scheinin vasta kayt-

téonottoasetuksen hyviksymisti oikeudellises-
ti vaikutuksellisena toimena.?
COVID-19-pandemian aikana 16.3.2020
valtioneuvosto totesi poikkeusolot niin talo-
udellisen uhan kuin laaja-alaisen tartuntatau-
din johdosta.” Keskityn jatkossa niiden kah-

den poikkeusolon miiritelmin taustoihin.

Taloudellinen poikkeusolo

Alun perin taloudellinen poikkeusolo kos-
ki vain uhkia, jotka liittyivit vélttiméttémien
raaka- ja polttoaineiden saatavuuteen. Tama
perustui erityisesti Suomen kokemuksiin
vuonna 1973 alkaneen oljykdisin aikana.' Tal-
16in Sljyn vientid maasta sdddeltiin vastikdin
sdddetyn viestdn toimeentulon ja maan ta-
louseldmin turvaamisesta poikkeuksellisissa
oloissa annetun lain (407/1970) avulla. My6-
hemmin 2000-luvun alussa valmiuslakiin lisat-
tiin valtuudet koskien rakennusmateriaaleja
(198/2000) seka rahoitus- ja vakuutusmarkki-
noita (696/2003). Vuoden 2011 uudistus laa-
jensi taloudellisen poikkeusolon méiritelmai
siten, ettd se ei koskenut enda vain raaka-ainei-
den tai muiden vilttimattémien materiaalien
saatavuutta, vaan poikkeusolo on mikd tahansa
7vieston toimeentuloon tai maan talouseld-
min perusteisiin kohdistuva erityisen vakava
tapahtuma tai uhka, jonka seurauksena yh-
teiskunnan toimivuudelle vilttimattomait toi-

minnot olennaisesti vaarantuvat”. Perustus-

4 HE 60/2010 vp., s. 22; PeVM 9/2010 vp, s. 8-9; Perustuslain tarkistamiskomitea, perustuslain tarkistamiskomitean mietinté
(9/2010). Oikeusministeri6 2010, s. 60—61; ks. my6s Valmiuslakitoimikunta, Valmiuslainsiidinnén tarkastelua perustuslain ni-
kokulmasta: valmiuslakitoimikunnan valimietinto (2004:1). Oikeusministeri 2004, s. 37.

w

American Association for the International Commission of Jurists, Siracuse Principles: on the Limitation and Derogation

Provisions in the International Covenant on Civil and Political Rights. International Commission of Jurists 1985, s. 10.

6 Esimerkiksi 56 §:n 1 momentissa sdddetiin, ettd 3 §:n 1 mom. 1-3 ja 6 kohtien mairittimissi poikkeusoloissa voidaan tiettyjen
vakuuksien ja etuuksien maksaminen keskeyttii tai niiden maksamista voidaan lykitd enintidn kolmeksi kuukaudeksi.

7 Tuukka Brunila — Janne Salminen, “Regular Powers are No Longer Enough” — Checks and Balances in Declaring a State of
Emergency according to the Constitution of Finland. Scandinavian Studies in Law 70/2024, s. 215-32, 229.

8  Martin Scheinin, Valmiuslain ongelmista ja ansioista koronaviruskriisin oloissa. Lakimies 3-4,/2020, s. 519-527, 521.

9  VNK/2020/31.

10 Lyydia Aarninsalo — Johanna Rainio-Niemi, 1970-luvun 6ljykriisi: kokoaan vaikuttavampi kriisi? s. 159-86 teoksessa Jari Elo-
ranta — Roope Uusitalo (toim.), Ankarat ajat: suomalaisten talouskriisien pitkd historia. Gaudeamus 2024.
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lakivaliokunta on velvoittanut kuitenkin tul-
kitsemaan mairitelmad supistavasti siten, etté
ty6taistelutoimenpiteet tai vakava laskukausi
eivit olisi poikkeusoloja.!" Ongelmaksi KP-
sopimuksen kannalta koituu tdstd huolimatta
mairitelman laajuus siind, missd sen puitteis-
sa myOs yksinomaan taloudelliset kriisit voi-
taisiin tulkita perusteena valmiuslain kaytt66n-
otolle.”

Taloudellisen poikkeusolon lisidminen pe-
rustui 1970-luvun nikokulmille, erityisesti 61-
jykriisin aikaisille. Vuoden 1979 komiteamie-
tint6 valmiuslainsiddinnén valmistelusta to-
teaakin, ettd kyseinen laki osoittaa, ”ettd lakiin
perustuvien valtuuksien kiyttiminen ei ole
mahdollista valtakunnan sisdisten erityisten
tapahtumien johdosta”.”’ Tarvittiin siis val-
tuuksia niin kutsutun sodan ja rauhan viliin
muodostuvan “vilitilan” poikkeusoloihin."
1970-luvun kokemuksilla oli my6s suorempi
vaikutus sithen, miten niin vuoden 1979 ko-
miteamietintd kuin vuoden 1989 hallituksen
esitys madrittelevit taloudellisen poikkeusolon
juuri raaka-aineiden sekd hy6dykkeiden tuotan-
non ja tuonnin vihenemisend."” Titd varten
vuoden 1991 valmiuslaissa sdddettiin my6s
nimenomaan valtuuksista rajoittaa ja sddnnel-
ld hyédykkeiden ja raaka-aineiden kiytt6d, kul-
jettamista ja maasta viemistéd (4 luku 11-18 §).

Taloudellisten poikkeusolojen kannalta
voidaan kuitenkin todeta, ettd valmiuslaki oli
jo sdddettdessd (1.9.1991) ja erityisesti muuta-
ma vuosi sen jilkeen auttamattoman vanhen-
tunut. 1970-luvun turvallisuustilanne ja poliit-

11 PeVL 6/2009 vp., s. 4, PeVM 9/2010 vp., s. 10.

tinen ympirist6 olivat hyvin erilaisia verrattu-
na 1990-lukuun, jolloin Neuvostoliitto hajosi
ja Suomesta tuli Euroopan unionin jisenmaa.
My6hemmin my6s Suomen liittyminen euro-
alueeseen seki yhteinen valuutta loivat tarvet-
ta uudistaa valmiuslakia. Suomea uhkaavat ta-
loudelliset kriisit eivit endd valttimattd liitty-
neet raaka-aineiden ja hyédykkeiden saatavuu-
teen, eivitka taloutta koskevat poikkeustoimet
endi olleet Suomen oma asia, vaan niilla saat-
taisi olla seurauksia my6s muihin euroalueen
jasenmaihin. Valmiuslain muutos (696/2003),
jonka my6ti valmiuslakiin lisattiin mahdolli-
suus sddnnelld rahoitus- ja vakuutusmarkkinoi-
ta, otti huomioon timin kehityksen. Kuten
hallituksen esitys toteaa, Euroopan unionin ja
Euroopan keskuspankin (EKP) mekanismit
ja toimet ovat taloudellisten kriisien tapaukses-
sa ensisijaisia valmiuslakiin nihden.'¢

Niiden seikkojen lisdksi taloudellinen poik-
keusolo oli my6s uuden perustuslain 23 §:n
vastainen.'” Tastd syystd vuonna 2003 tyonsa
aloittanut valmiuslain uudistamistoimikunta
ehdotti vaihtoehdoksi, etti taloudellisesta
poikkeusolosta luovutaan ja talouskriiseja kos-
kevat valtuudet siirrettdisiin pois valmiuslais-
ta tavanomaisen lainsdadannon piitiin.'®

Nykyisessa valmiuslaissa (1552/2011) ei
kuitenkaan noudateta titd ehdotusta, vaan sii-
nd piddyttiin laajentamaan taloudellisten poik-
keusolojen mairitelmia siten, ettd poikkeus-
olo voisi olla raaka-aineiden ja hy6dykkeiden
saatavuutta koskevien vakavien ongelmien si-

jaan mikd tahansa vieston toimeentuloa ja

12 Johannes Heikkonen ym., Valmiuslaki ja perusoikeudet poikkeusoloissa: valtiosiintéoikeudellinen kokonaisarvio valmiuslain
ja perustuslain 23 §:n suhteesta. Valtioneuvoston kanslia 2018, s. 77.
13 Parlamentaarinen valmiuslainsddddntékomitea, parlamentaarisen valmiuslainsiddantékomitean mietint6, Komiteanmietint6

(1979:60). Valtioneuvosto, 1979, s. 15.

14 Parlamentaarinen valmiuslainsiiddiantokomitea 1979, s. 110, 132, 137; Valmiuslainsiidintotyéryhmi, Ehdotus laiksi yhteiskun-
nan toimintojen turvaamisesta poikkeusoloissa: tyéryhmin mietint6 (1987:6). Oikeusministerié 1987, s. 13-14.
15 Parlamentaarinen valmiuslainsaidantokomitea 1979, s. 107; HE 248/1989 vp., s. 13.

16 HE 200/2002 vp., s. 19.
17 PeVL57/2002 vp.,s. 2.
18 Valmiuslakitoimikunta 2004, s. 39.
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kansantaloutta koskeva vakava uhka. 1970-lu-
vun uhkien sijaan uusi médritelmad otti huo-
mioon myds muut taloudellista turvallisuut-
ta koskevat uhat, kuten informaatioteknolo-
gian ja logististen jirjestelmien toimintahiri-
ot

My6s EU:n ja EKP:n toiminta huomioi-
tiin sddtamalld, ettd tiettyja toimivaltuuksia kos-
kevat kdyttd6nottoasetukset “voidaan antaa
vain, jolleivit Euroopan keskuspankki ja Suo-
men Pankki toimiessaan Euroopan keskus-
pankkijirjestelmén tehtivissd osana Euroopan
keskuspankkijirjestelmii ole poikkeusolojen
vallitessa toimintakykyisid” (27 §). T4lld tavoin
otettiin huomioon, ettd Suomi ei voi toimia
talouskriiseissa tdysin oman harkintansa mu-
kaan.

Valmiuslaki oli kuitenkin perustuslakivalio-
kunnan mukaan poikkeuslaki johtuen osittain
juuri taloudellisen poikkeusolon midritelmin
laajuudesta.’” Perustuslain muutos (1112/
2011) pytki ratkaisemaan ongelman laventamal-
la 23 §:n poikkeusolojen mairitelmas koske-
maan my6s muita kuin sotaan vakavuudeltaan
verrattavia poikkeusoloja. Niin perustuslain
tarkastuskomitean mietinté kuin hallituksen
esitys toteavat, ettd laventaminen johtui juuri
valmiuslain perustuslaillistamisen asettamista
haasteista.®! Téstd huolimatta 2022 sdddetyn
valmiuslain muutoksen (706/2022) puitteis-
sa perustuslakivaliokunta totesi taloudellisen
poikkeusolon olevan laajuudestaan johtuen
edelleen epityydyttivi sekd valmiuslain yleen-

sa olevan edelleen perustuslain vastainen.”

19 PeVL 6/2009 vp.,s. 3.

20 PeVL6/2009 vp.,s. 4.

21 Perustuslain tarkistamiskomitea 2010, s. 61;
HE 60/2010 vp., s. 22.

PeVL 29/2022 vp, s. 5-6.

HE 3/2008 vp.,s. 105.

PuVM 3/2010 vp., s. 2.

HE 3/2008 vp., s. 34.

PeVL 6/2009 vp., s. 4.

Parlamentaarinen valmiuslainsiadantokomitea 1979, s. 107.
HE 248/1989 vp.,s. 13.

HE 3/2008 vp., s. 34.
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Laagja-alainen tartuntatauti

Laaja-alainen tartuntatauti tai pandemia tu-
livat osaksi poikkeusolojen maaritelmai uuden
valmiuslain my6ti. Alun perin hallituksen esi-
tys oli yhdistinyt pandemian osaksi suuron-
nettomuuden poikkeusoloa. Tdlléin 3 §in 1
mom. 4 kohdan mukainen poikkeusolo olisi
ollut erityisen vakava suuronnettomuus, sen
viliton jalkitila sekd vaikutuksiltaan erityisen
vakavaa suuronnettomuutta vastaava hyvin
laajalle levinnyt vaarallinen tartuntatauti”.”
Puolustusvaliokunnan suosituksesta nima
kuitenkin eroteltiin omiksi kategorioikseen,
jotta ne pysyisivat tiittivan suppeina.?* Kuten
nykyinen valmiuslaki toteaa, pandemian on
oltava “vaikutuksiltaan erityisen vakavaa suur-
onnettomuutta vastaava”. Hallituksen esitys ei
kuitenkaan tarkemmin erittele pandemian
poikkeusolokriteereji vaan toteaa sen olevan
hyvin laajalle levinnyt kulkutauti, joka sisaltda
my0s eldinten ja ihmisten valiset zoonoosit.”
Puutteellisista perusteluista johtuen miaritel-
mi olikin perustuslakivaliokunnan mielesta
epityydyttivi.®

Koska pandemian on oltava vakavuudel-
taan suuronnettomuuteen verrattava, sen maa-
ritelméd voidaan poikkeusolona tarkastella
my6s epésuorasti suuronnettomuuden mari-
telmén kautta. Alkuperiinen vuoden 1979 ko-
miteamietintd toteaa, ettd suuronnettomuus
on dkillinen tilanne, joka voi jatkua pitkdin ja
vaatii alueellisia toimia ja johdon keskittdmis-
ta.?’ Alkuperiisen valmiuslain esitys toteaa,
ettd poikkeusolon “edellytykset tdyttdvid suur-
onnettomuuksia voivat olla esimerkiksi rdjah-
dysonnettomuudet, myrkky- ja kaasukatastro-
fit sekd erityisesti ydinvoimalaonnettomuu-
det”® Uuden valmiuslain esitys viittaa naiden
esimerkkien lisdksi myds poikkeuksellisen laa-
jaan pato-onnettomuuteen.”’ Poikkeusolot

ndistd tilanteista tekisi se, ettd tavanomaiset
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toimivaltuudet eivit riittdisi. Ndin ollen niiden
on oltava hyvin poikkeuksellisia.

Valmiuslain kidytt6onotossa keskeistd on
my6s pandemian kannalta siis se, riittdvatko
tavanomaiset toimivaltuudet tilanteen hallit-
semiseen.”’ COVID-19-pandemian aikana pe-
rustuslakivaliokunta totesikin kiyttéonotto-
asetusten puitteissa tilanteen olevan perustus-

lain poikkeusolojen maaritelman mukainen.”

Lopuksi

Taloudellisen poikkeusolon ja laajalle levin-
neen tartuntataudin médritelmit valmiuslais-
sa ovat epidsuhtaisia. Edeltdvin suhteen on
pyritty esittimain tiettyjd rajauksia ja tulkinta-
kieltoja. Jalkimmiinen mairitelmd on puut-
teellinen esit6ihin liittyvien perustelujen puut-
teellisuuden takia. Toisin kuin laajalle levinnyt
tartuntatauti, taloudellinen poikkeusolo on
myos perustuslain 23 §:n vastainen.” Niita
kuitenkin yhdistdd tietty laveus sekd ainakin
saatimishetkelld ongelmat liittyen Suomen
kansainvilisiin sitoumuksiin.”

Valmiuslain uudistamisessa erityisesti pe-
rustuslain ja kansainvilisten sitoumusten vas-
taisuudesta tulisi pddstd eroon. Valmiuslaki
sadtdd julkisen vallan kaytostd poikkeuksellisis-
sa tilanteissa, ja se kuuluu siten osaksi valtio-
sadnt6d. Koska se on kuitenkin edelleen poik-
keuslaki, se kehittid valtiosiannon tasolla poik-
keusoloja koskevia toimivaltuuksia tavalla, jo-
ka laajentaa ne perustuslain rajojen ulkopuo-

lelle. Perustuslakivaliokunta onkin todennut,

ettd valmiuslain poikkeuslakiluonne ei ole val-
tiosddnnon periaatteiden kannalta kestdva rat-
kaisu.*

Voidaan my6s todeta, ettd valmiuslain
muuttamiselle on jatkuva tarve poliittisen ti-
lanteen ja turvallisuusndkymien muutosten
mukana. Erityisesti taloudellisten poikkeus-
olojen tapauksessa ndimi muutokset tekevit
valmiuslaista helposti epdajanmukaisen, mikd
lisd4 tarvetta uudistaa sitd. Valmiuslain uudis-
tamisprosessia voidaankin pitdd melko hitaa-
na kriisethin varautumisen tarpeisiin ndhden.”
Valmiuslakia ei kuitenkaan tulisi muuttaa liian
kevyin perustein johtuen sen valtiosddnto-
luonteesta. Huonosti valmistelluilla muutok-
silla voi olla merkittdvid seurauksia.

Tarvetta ajanmukaistaa valmiuslakia vastaa-
maan nykyajan haasteisiin nayttiisi olevan vai-
keaa tasapainottaa valtiosddnnon periaatteiden
kanssa. Jos poikkeusolot mairitellddn liian la-
veiksi epdajanmukaisuuden uhkan vilttdmi-
seksi, kirsivit periaatteet. Jos poikkeusolot
taasen kavennetaan hyvin tarkoiksi, saattaa syn-
tyd toistuva tarve uudistaa médritelmaa. Téstd
syystd olisi pohdittava my6s vaihtoehtoja. Jad
nahtiviksi, minkilaista ratkaisua tulevassa hal-

lituksen esityksessi ehdotetaan.

30 Sosiaali- ja terveysvaliokunnan lausunnossa puolustusvaliokunnalle todetaankin, ettd keskiOssi tartuntatautien torjunnassa

tulisi olla tavanomainen lainsdadanto. StVL 4/2008 vp., s. 2.

31 PeVM 2/2020 vp., s. 2-3; PeVM 7/2020 vp., s. 2; PeVM 8/2020 vp., s. 1.

32 PeVM 9/2010 vp.,s. 9.

33 Heikkonen ym. 2018, s. 37, 40. Todettakoon, etti COVID-19-pandemian jilkeen pandemian méiritteleminen poikkeusoloksi
kansainvilisessd oikeudessa on muuttunut. Ks. Pekka Pohjankoski — Tuukka Brunila — Janne Salminen, Oikeussuoja tuomio-
istuimissa covid-19-pandemian aikana. Lakimies 6/2025, s. 920-42.

34 PeVL29/2022vp.,s. 12.

35 Antti Aine ym., Moderni kriisilainsdidddnt6. WSOY 2011, s. 11; Minna Branders, Valmiuslain uudistamisen ilmiépohjaiset lih-

tokohdat. Maanpuolustuskorkeakoulu 2021, s. 9.
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